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INTRODUCAO

A arrecadacdo de recursos para as
campanhas eleitorais € tema recorrente nos
debates da duradoura pauta da reforma
politica. Muitos questionam o0 sistema
hodierno de financiamento eleitoral, tendo
como referéncia o modelo de custeio
exclusivamente publico das campanhas.
Outros defendem o fim das doacoes realizadas
por pessoas juridicas.

Por razbes Obvias, a inércia legislativa
diante de tais alternativas revela a
conveniéncia politica pela manutencado
do atual sistema misto de financiamento,
composto por recursos publicos do fundo
partidario distribuidos aos partidos politicos
e por fornecimento de tempo de propaganda
partidaria e eleitoral em radio e televisdo a
tais siglas mediante compensacao fiscal as
emissoras; e por doagOes de pessoas fisicas
e juridicas aos partidos e as campanhas
eleitorais.

Em relacdo as contribuicdes para o0s
candidatos ou partidos em campanha, a
Lei n° 9.504/97 define que as doacoes de
pessoas fisicas estdo limitadas a dez por cento
dos rendimentos (art. 23, 81°, I) e que as
pessoas juridicas tém como limite para tanto
0 correspondente a dois por cento de seu
faturamento (art. 81, §1°). Em ambos 0s casos

1 Analista Judiciario do Tribunal Regional
Eleitoral de Goias. Especialista em Direito Eleitoral pela
Universidade do Sul de Santa Catarina (2010) e Direito
Constitucional pela Universidade ANHANGUERA-
UNIDERP (2012).

a referéncia é o valor bruto que foi auferido no
ano anterior ao da eleicao.

O desrespeito aos limites citados
sujeita o doador, pessoa fisica ou juridica,
ao pagamento de multa no valor de cinco
a dez vezes a quantia em excesso (0 art. 23,
839, disciplina o primeiro caso; e o art. 81,
§2°, define o teto do ultimo), bem como a
declaracdo de inelegibilidade do responsavel
(pessoa fisica ou gerente da pessoa juridica)
por doacdes eleitorais tidas como ilegais por
decisdo transitada em julgado ou proferida
por érgao colegiado da Justica Eleitoral, pelo
prazo de oito anos apos a decisdo (art. 1°, 1, p,
da Lei Complementar n® 64/90).

No caso das pessoas juridicas doadoras
de recursos excessivos ha ainda a sancéo de
proibicdo de participar de licitacdes publicas
bem como contratar com o Poder Publico
durante o periodo de cinco anos (art. 81, 83°).

A gravidade das penas referidas denota
uma suposta hediondez da conduta que pode
sujeitar o doador ao seu comprometimento
financeiro a ponto de inviabilizar a gestao de
sua existéncia.

Também interessante é a indagacdo
acerca da eficacia do regramento para proteger
algum bem juridico, haja vista que a aparente
salvaguarda da igualdade no tratamento das
doacBes pode ser desconstituida no cenario
altamente discriminador criado pela Lei
das EleicOes ao permitir a quem tem maior
faturamento bruto o direito de doar grandes
guantias em detrimento daqueles que auferem
pouco.

A desproporcionalidade entre doacéo
e sancdes, assim como a duvida acerca da
tutela do bem juridico definem o escopo
deste estudo: fomentar o debate sobre o atual



posicionamento jurisprudencial acerca da
interpretacdo literal dos dispositivos legais
citados.

A fim de construir um exame critico
sobre o limite das doacdes, abordar-se-a
nos proximos itens a evolucdo historica do
teto de contribuicdes, o bem juridico por ele
tutelado, o principio da igualdade de disputa
entre os postulantes ao cargo eletivo, a falta
de proporcionalidade na pena e a posi¢ao da
jurisprudéncia acerca do tema.

1. CONSIDERACOES HISTORICAS
SOBRE OS LIMITES DA DOACAO

O primeiro teto para as doaches
realizadas por pessoas fisicas aos partidos
politicos foi estabelecido pela Lei n°
6.767/1979, que alterou a Lei n© 5.682/1971,
com o fito de permitir tal contribuicdo até
o limite de duzentos salarios minimos (art.
95, 111, §1°). A época, vedava-se a doagio
proveniente de pessoas juridicas (art. 91, 1V).

A Lei n® 8.713, de 30 de setembro de
1993, que estabeleceu as normas para as
eleicoes de 03 de outubro de 1994, definiu os
limites seguintes em seu art. 38:

81° As doacdes e contribui¢cfes de que trata
este artigo ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento
dos rendimentos brutos no ano de 1993;

Il - no caso em que o candidato utilize
recursos proprios, ao valor maximo de
gastos estabelecido pelo seu partido, na
forma desta lei;

I11 - no caso de pessoa juridica, a dois por
cento da receita operacional bruta do ano
de 1993.

§2° Os percentuais de que tratam os incisos
I e 1l do § 1° poderao ser excedidos, desde
gue as contribuicdes e doac¢des ndo sejam
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superiores a setenta mil Ufir e trezentas mil
Ufir, respectivamente.

O desrespeito aos patamares desse
dispositivo acarretaria ao doador a pena de
multa igual ao valor doado (art. 57, 1).

ALein®9.100,de29desetembrode 1995,
gue estabeleceu normas para as Elei¢bes de
1996, repetia os ditames das regras aplicadas
nas Elei¢cdes de 1994 no que tange aos limites
de doagbes, com a ressalva da diminuicéo a
um por cento da receita operacional bruta no
caso das pessoas juridicas (art. 36, 111), com a
restricdo seguinte do 84° do art. 36:

8 4° Em qualquer das hipo6teses deste artigo,
a contribuicéo de pessoa juridica a todos os
candidatos de determinada circunscri¢ao
eleitoral ndo podera exceder de dois por
cento da receita de impostos, arrecadados
pelo Municipio no ano anterior ao da
eleicdo, acrescida das transferéncias
constitucionais.

A penalidade aplicada ao doador que
desrespeitasse a linha méaxima de doacdo
tinha natureza penal e consistia na detencao
de um a trés meses, além de multa que variava
de 4 mil a 12 mil UFIR, ou de valor igual ao do
excesso verificado, acaso superior a0 maximo
previsto (art. 67, 1).

A mesma sancdo era devida a quem
recebesse doacédo, direta ou indiretamente,
recursos em quantia que superasse o que foi
definido no art. 36 (art. 67, II).

A atual Lei das Eleicbes estabeleceu
como limites para as doacdes: 10% dos
rendimentos brutos da pessoa fisica (art. 23,
819, 1) e 2% do faturamento bruto de pessoa
juridica (art. 81, 81°), tendo como referéncia
0 ano anterior ao da Elei¢édo, sujeitando
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eventuais transgressores ao pagamento de
multa no valor de cinco a dez vezes a quantia
em excesso, nos termos seguintes da referida
lei:

Art. 23. Pessoas fisicas poderdo fazer
doacgdes em dinheiro ou estiméaveis em
dinheiro para campanhas eleitorais,
obedecido o disposto nesta Lei.

§ 1° As doacdes e contribuicdes de que
trata este artigo ficam limitadas:

I - no caso de pessoa fisica, a dez por cento
dos rendimentos brutos auferidos no ano
anterior a eleicdo;

Il - no caso em que o candidato utilize
recursos proprios, ao valor maximo de
gastos estabelecido pelo seu partido, na
forma desta Lei.

§ 29 Toda doacdo a candidato especifico
ou a partido devera ser feita mediante
recibo, em formulario impresso ou em
formulario eletrénico, no caso de doacao
via internet, em que constem os dados do
modelo constante do Anexo, dispensada a
assinatura do doador. (Redacao dada pela
Lei n© 12.034, de 2009)

8 3° A doagéao de quantia acima dos limites
fixados neste artigo sujeita o infrator ao
pagamento de multa no valor de cinco a
dez vezes a quantia em excesso.

[...]
Art. 81. As doacbdes e contribuicdes de
pessoas juridicas para campanhas

eleitorais poderdo ser feitas a partir
do registro dos comités financeiros dos
partidos ou coligagdes.

§ 1° As doagbes e contribuicBes de que
trata este artigo ficam limitadas a dois
por cento do faturamento bruto do ano
anterior a eleigéo.

§ 2° A doacgao de quantia acima do limite
fixado neste artigo sujeita a pessoa juridica
ao pagamento de multa no valor de cinco
a dez vezes a quantia em excesso.[...]

ALei Complementar n®135/2010 incluiu
a alinea p ao art. 1°, I, da Lei Complementar
n°® 64/1990, para prever a inelegibilidade para
qualquer cargo para

a pessoa fisica e os dirigentes de pessoas
juridicas  responsaveis por doacdes
eleitorais tidas por ilegais por decisao
transitada em julgado ou proferida por
orgao colegiado da Justica Eleitoral, pelo
prazo de 8 (oito) anos apés a deciséao,
observando-se o procedimento previsto no
art. 22;

A pessoa juridica que exceder aos
referidos limites legais paradoagao de recursos
a campanha eleitoral “[...] estara sujeita a
proibicao de participar de licitacOes publicas
e de celebrar contratos com o Poder Publico
pelo periodo de cinco anos, por determinacao
da Justica Eleitoral, em processo no qual seja
assegurada ampla defesa” (art. 81, 83°, da
Lei n©9504/97).

A Lei das Eleicdes estabelece que o
candidato utilize recursos préprios até o
valor maximo de gastos estabelecido pelo seu
partido, nos termos da lei respectiva (art. 23,
I1). Em outros termos, o candidato pode arcar
com os custos de sua campanha até o limite
declarado em seu requerimento de registro
de candidatura por sua agremiacao partidaria
ou coligacdo, conforme determinado no
art. 18, independentemente da renda por si
amealhada no exercicio anterior ao do ano
eleitoral.

A limitacdo atinente a pessoa fisica “néo
se aplica a doacgbes estimaveis em dinheiro
relativas a utilizacdo de bens mdveis ou
imoveis de propriedade do doador, desde
que o valor da doacdo ndo ultrapasse R$
50.000,00”, sendo tambéem desconsideradas

eventuais liberalidades consistentes em



atividades voluntérias, pessoais e diretas de
eleitores em apoio a candidatura ou partido
politico de sua preferéncia, desde que nao
reembolsados (art. 27, Lei das Elei¢des).

As doacoes dos recursos financeiros as
campanhas devem ser efetuadas por meio de
cheques cruzados e nominais ou transferéncia
eletrbnica de depdsitos; depdsitos em espécie
identificados e mecanismo disponivel em
sitio do candidato, partido ou coligacdo na
internet, permitindo inclusive o uso de cartéo
de crédito, e que deverd atender aos seguintes
requisitos: a) identificacdo do doador; b)
emissdo obrigatoria de recibo eleitoral para
cada doagéo realizada. (art. 23, 84°, 1 e 11).

Asrepresentacdes por doacdesexcessivas
serdo processadas nos termos do art. 22 da
Lei Complementar n® 64/1990, no prazo
maximo de 180 dias a partir da diplomacao
(art. 21, paragrafo unico, da Resolucdo-TSE
n® 23.367/2011).

2. BEM JURIDICO TUTELADO

De partida, impende questionar qual é o
bem juridico tutelado pela norma que limita a
doacdo a campanhas eleitorais?

No caso, divulga-se que o teto para
as doacbes protege a isonomia (TRE-
MG, Representagdo n° 93, Acordado de
20/04/2010) e a “lisura de todos os pleitos”
(TRE-AC, Representacdo n°® 6428, Acordao
n® 1867/2010 de 20/04/2010). Noutros
termos,

[...] protegem-se néo a relacdo candidato-
eleitorimediatamente, massimascondic¢des
necessarias para o desenvolvimento
correto da campanha ao se evitar que um
agente externo a esta relacao, o doador de
campanha, desequilibre o patamar minimo
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de igualdade entre os concorrentes por
meio de injecdo ilegal de recursos. (TRE-
MG, Representacdo n°® 106. Acérdao de
27/05/2010)

A pergunta que se segue € como tal regra
protege a isonomia imprescindivel para a
lisura do pleito?

Como resposta, tem-se que a norma
protege a igualdade porque estabelece
a doacdo maxima para as campanhas
eleitorais em 10% do rendimento bruto das
pessoas fisicas no ano anterior ao pleito e
em 2% do faturamento bruto das pessoas
juridicas no periodo correspondente e, como
consequéncia, a intervencao financeira de
terceiros nas campanhas estd devidamente
nivelada.

No plano da igualdade formal, sob
o prisma do doador, a légica acatada pela
jurisprudéncia citada esta absolutamente
correta, pois a norma esta direcionada a
todos os que contribuem para as campanhas.
Todavia, o teor da mensagem normativa
permite sérios questionamentos quando o
assunto é analisado sob a perspectiva da
igualdade material.

Segundo Pereira (2010, p. 80-81), o
principio da igualdade, inicialmente,

[...]trazaexigénciade que todos oscidadaos
ativos e passivos recebam o mesmo
tratamento isonémico, formulado pela
expressdo do art. 5°, caput, da Constituicao
Federal, em que todos sdo iguais perante a
Lei, sem distinc&o de qualquer natureza. E
0 principio da igualdade formal expresso
na Constituicao.

Toda norma eleitoral deve trazer um
tratamento igual para todos, pois, do
contrario, seré inconstitucional. E a ordem
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aristotélica, que preconiza o tratamento
igual aos iguais, e desigual aos desiguais,
na medida dessa desigualdade.

[...]

O principio daigualdade pode ser analisado
sob a vertente do destinatario da norma,
que sao todos aqueles que expedem e
aplicam normas juridicas. Ou seja, nao sé o
legislador deve observa-lo, mas, sobretudo,
0 aplicador do direito no momento de sua
interpretacéo.

Valendo-se dos ensinamentos de
Castanheira Neves e Bastos, Canotilho (2003,
p. 427) também elucida os contornos teéricos
do principio da igualdade:

[...] ‘a igualdade perante a lei oferecera
uma garantia bem insuficiente se nao for
acompanhada (ou nao tiver também a
natureza) deigualdade naproprialei. Istoé,
exigida ao proprio legislador relativamente
ao conteudo da lei'. Nao ha, pois, igualdade
no nao direito. Reduzindo a um sentido
formal, o principio da igualdade acabaria
por se traduzir num simples principio da
prevaléncia da lei em face da jurisdi¢éo e
da administracdo. Consequentemente, é
preciso delinear os contornos do principio
da igualdade em sentido material.
Isto ndo significa que o principio da
igualdade formal ndo seja relevante nem
correcto. Realca-se apenas 0 seu caracter
tendencialmente tautoldgico, ‘uma vez que
o cerne do problema permanece irresolvido,
qual seja, saber quem s&o os iguais e quem
sao os desiguais’.

Destarte, sob a otica do principio da
igualdade material, € nitido o alto grau de
discriminacdo na limitacdo de doacdo para
as campanhas, pois a regra coloca em pé de
igualdade a proporcionalidade da renda das
pessoas que obtiveram ganhos diferentes.

Sobre caso semelhante que aborda questéo
tributéria, € imperioso transcrever o exemplo
do citado constitucionalista portugués:

[...] uma lei fiscal impositiva da
mesma taxa de imposto para todos os
cidadaos seria formalmente igual, mas
profundamente desigual quanto ao seu
conteudo, pois equiparava todos o0s
cidadaos, independentemente dos seus
rendimentos, dos seus encargos e da sua
situacao familiar. (Canotilho, 2003, p.
427)

A situacdo da norma que disciplina
a doacdo enseja dois efeitos que separam
injustamente os que foram tratados como
formalmente iguais: 1°) concessdo aos
doadores que obtiveram grandes rendimentos
brutos o direito de contribuir com enormes
guantias para certas campanhas eleitorais,
ainda que estejam abaixo do teto legal;
2°) limitacdo das doacdes de pessoas que
receberam pouco no ano precedente ao da
eleicdo, mesmo que estejam no limite maximo
da quantia.

Impende relatar que a Lei das Elei¢Oes
iguala o faturamento bruto das empresas
doadoras a 2%, equiparando o de uma
microempresa? que pode efetuar a doacgao
de até R$ 7.200,00 (caso consiga auferir
exatamente R$ 360.000,00) ao de uma
pessoa juridica do porte da Construcgdes
e Comércio Camargo Corréa S/A, que

2 Nos termos do art. 3°, I, da LC n°® 123/2006:
“Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se
microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade
empresaria, a sociedade simples, a empresa individual de
responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o art.
966 da Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil),
devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis
ou no Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso,
desde que: I - no caso da microempresa, aufira, em cada ano-
calendario, receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00
(trezentos e sessenta mil reais).”



contribuiu com R$ 50.665.000,00 para as
campanhaseleitoraisem 20103. Esse fato que
envolve a empresa nominada exemplifica a
toleréncia legal para intervencdo da doadora
com valores significativos em maultiplas

campanhas em diversas circunscri¢cdes
eleitorais.

A utilizacao das expressoes
“rendimentos brutos” e “faturamento

bruto” na mensagem normativa que preveé
a limitacdo méaxima para doacdo prejudica
ainda mais o critério da uniformidade,
pois permite contribuicbes maiores de
doadores que exercem atividades que - por
sua natureza - obtém ganhos brutos altos,
independentementedoresultadofinalapurado
em sua contabilidade (lucro ou prejuizo),
como é o caso dos grandes produtores
rurais’, das instituicoes financeiras e das
empreiteiras. Nesse cenario, o doador que
é empregado ou microempresario tem uma
oportunidade infima de interferir licitamente
no processo eleitoral se comparado a quem
tem rendimento liquido negativo, mas é
privilegiado de rendimentos significativos
sem as deducdes legais e operacionais de sua
atividade econdémica.

A igualdade na porcentagem

3 E possivel consultar as doacfes de qualquer doador
para as Elei¢des de 2010 por meio de acesso ao link http://
spce2010.tse.jus.br/spceweb.consulta.receitasdespesas2010.

4 Neste ponto, é importante transcrever a ementa
seguinte: RECURSO ELEITORAL. DOAGAO ACIMA DO
LIMITE LEGAL. ATIVIDADE RURAL. RENDIMENTO
BRUTO. RETIFICAGAO DA DECLARACAO DE IMPOSTO DE
RENDA. 1. Os rendimentos provenientes de atividade rural,
ainda que nao tributavel, integram a base de calculo para fins
de se saber o limite de doagdo para campanha eleitoral. 2. Na
dicgdo legal, ndo importa se a atividade rural, no exercicio,
ocasionou lucro ou prejuizo, uma vez que a lei determine a
observancia do rendimento bruto. 3. A retificadora do Imposto
de Renda somente deve ser desconsiderada quando houver
indicios de fraude - 6nus que cabe a quem alegar. [...] 4.
Recurso conhecido e desprovido. (TRE-GO. Recurso Eleitoral
N° 66660, Acorddo N° 11982 de 17/07/2012). —sem grifo no
original.
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de diferentes rendimentos brutos,
necessariamente, acarretara em valores
diferentes para a doacdo e, por derivacédo
l6gica, para o recebimento das respectivas
somas. Por esse raciocinio, o parametro legal é
teratoldgico porque nao considera a histérica
desigualdade social brasileira®, admitindo a
possibilidade de influéncia elevada do capital
organizado nas campanhas eleitorais.

Assim, ndo existe igualdade material
porque o critério adotado pela lei é o da
segregacao.

O desrespeito ao tratamento igualitario
entre os doadores projeta-se na campanha do
candidato porque a Lei das Elei¢cdes permite
0 recebimento de tais valores de tetos
desiguais ao deleite de seu donatario, até o
limite do montante definido por seu partido
ou coligacdo no momento de seu registro.

A norma — que, portanto, pode ser
caracterizada como “oca” por auséncia de
bem juridico racionalmente definido para
ser tutelado — vai além do absurdo relatado
porque considera que a pequena quantia que
exorbitar os valores legais ja descritos deve
ser motivo para a penalizacdo do doador ao
passo que permite doacOes de centenas de
milhares ou de milhdes de reais efetuadas
por grandes empresas como verificado no
exemplo supra.

A terceira pergunta oportuna para
sintetizar os argumentos analisados € a
repeticdo da ultima: como tal regra protege
a isonomia?

A provocacdo do enunciado s6 permite
um raciocinio: ndo hacomo tutelaraisonomia

5 Segundo a ONU, a desigualdade social brasileira ¢ a
guarta maior da América Latina. (SOARES, 2012).
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material por meio da regra examinada,
pois 0 que se protege realmente é o direito
dos grandes -capitalistas de financiar as
campanhas de seu interesse (l6gica lastreada
na expressao “azar do pobre e sorte do rico”®)
em detrimento dos demais doadores.

Valendo-se da adaptacdo do principio
da lesividade adotado no direito penal’ ao
tema deste estudo, ndo se verificaria na
norma - que define o patamar maximo de
doacdo - lesdo ou perigo concreto de lesédo
a bem juridico tutelado, o que esvazia o
seu sentido de existéncia. A ociosidade
de sua salvaguarda e a adocdo do critério
discriminador sado elementos que, no
minimo, colocam a constitucionalidade do
regramento em davida.

Noutra conclusdo, pode-se dizer que,
ao menos, a injustica causada pela norma é
uniforme.

Acertada ¢ a defesa daisonomia por meio
da coibicdo do abuso do poder econdmico
gue a acdo de investigacdo judicial eleitoral
oportuniza ao Ministério Publico Eleitoral
ou a qualquer candidato, partido politico
ou coligacdo, nos termos do art. 22 da Lei
Complementar n°® 64/1990, permitindo a
penalizagao do candidato, real beneficiario das
doacdes que vieram a constituir os excessos da
campanha eleitoral, por meio da declaracéo
de sua inelegibilidade para as elei¢cdes a se
realizarem nos oito anos subsequentes a
eleicdo em que se verificou o abuso, bem como
a cassacao de seu registro ou diploma.

6 Sob outro prisma, pode-se dizer que a norma segue
a razdo eternizada na frase por Orwell: “Todos 0s animais sdo
iguais, mas alguns sdo mais iguais que os outros.” (ORWELL,
1980. p. 128).

7 “[...] com a adogcdo do principio da lesividade
busca-se, também, afastar da incidéncia da aplicacédo da lei
penal aquelas condutas que, embora desviadas, ndo afetam
qualquer bem juridico de terceiros.” (GRECO, 2011, p. 53).

Como alternativa ao sistema atual de
financiamento, reputa-se razoavel a adocao
de um limite maximo fixado em dinheiro
para os doadores, colocando todos os
contribuintes no mesmo patamar como ja
estipulado na hipotese da doacgdo estimada
em espécie que tem como barreira a quantia
de R$ 50.000,00 (art. 23, §7°).

A atual regra s6 tem uma vantagem:
exigir do doador capacidade financeira para
a doacao. Esse requisito dificulta a utilizacao
de valores que ndo tenham correspondéncia
com arenda do contribuinte. Noutro cenario,
ter-se-ia maior facilidade para utilizacdo de
“laranjas” no financiamento das campanhas.
A exigéncia de lastro ndo pode constituir
0 bem juridico a ser tutelado pela norma,
pois o principio constitucional da igualdade
material nao poderia ser sacrificado para tal
fim.

3. ADESPROPORCIONALIDADE DA
PENA

A pena principal para a doacdo em
excesso € a aplicacdo de multa que variaentre
cinco a dez vezes do valor que ultrapassar a
linha do tolerado pela Lei das Elei¢cbes (10%
do faturamento bruto para as pessoas fisicas
e 2% para as juridicas, tendo como referéncia
os ganhos do ano anterior ao pleito).

Destarte, a pessoa fisica que teve
rendimentos brutos de R$ 30.000,00
no ano que precedeu a eleicdo poderia
contribuir com até R$ 3.000,00 para as
campanhas eleitorais. Caso faca uma doacgéo
de R$ 7.000,00, o excedente (R$ 4.000,00)
autorizaria a aplicacdo de uma multa minima

no valor de R$ 20.000,00.

Noutra hipdtese, a pessoa isenta de
declaracéo de imposto de renda que recebeu



exatamente R$ 23.499,15 em 20118, poderia
doar até R$ 2.349,91. Se contribuisse com
R$ 4.349,91, a pena pecuniaria minima seria
de R$ 10.000,00.

A sancdo comprometeria dois tercos da
renda bruta do doador no primeiro exemplo
e quase metade no ultimo. Este calculo
matematico implica o confisco dos ganhos de
um trabalhador politicamente ativo.

A sancdo eleitoral pode inviabilizar a
garantia de manutencdo de vida do doador
gue decorre de dispositivo do Cadigo Civil que
regulaos limites para doag&o: “Art. 548. E nula
adoacéo de todos osbenssem reservade parte,
ou renda suficiente para a subsisténcia do
doador.” Ora, o doador que venha a colaborar
com determinada campanha mediante a
entrega ao candidato de pequena quantia que
ultrapasse o seu limite para doacéo respeita
o art. 548 do Codigo Civil, mas a sancdo
eleitoral, conforme abordado nos exemplos,
pode comprometer a sua subsisténcia.

Num simples raciocinio sobre as
consequéncias sociais da norma, pode-se
dizer que a multa tem o condéo de afugentar
os doadores de boa-fé que —em grande parte —
sdo desconhecedores das mindcias do direito
eleitoral.

Sobre aboa-fé, preocupante é o crescente
numero de julgados que a desconsideram e

8 De acordo com a jurisprudéncia, a pessoa isenta
de declaracdo de imposto de renda tem como parémetro
para doagdo o teto de isencdo, caso ndo haja documentos
que comprovem os seus ganhos. Nesse sentido: “Em caso
de declarada isen¢do do imposto de renda e ndo havendo
documentos que comprovem o valor efetivamente recebido
para se calcular o excesso e, em consequéncia, o valor exato
da multa, é razoavel utilizar o limite de isencdo em 2009 (R$
17.215,08) para considerar como limite de doacéo a elei¢do
em 2010 o valor de R$ 1.721,51 (mil setecentos e vinte e um
reais e cinquenta e um centavos), conforme entendimento
reiterado deste e.Tribunal”(TRE-GO, Recurso Eleitoral n°
78873, Acorddo n° 11971 de 11/07/2012).

Artigos

que também ignoram a capacidade da doacéo
influir no pleito. Nesse sentido, importa
transcrever o seguinte trecho de ementa:

A alegacdo de boa-fé n&o afasta a
ocorréncia do ilicito eleitoral, dado que
a violagdo ao preceito legal persiste néo
obstante a auséncia de dolo especifico
(Precedentes). A norma é eminentemente
objetiva bastando o descumprimento dos
limites legais para sua incidéncia nao
se cogitando de dolo, boa fé ou mesmo
capacidade de influir no pleito.

(TRE-MS. Representacdo n® 917, Acordéo
n° 6508 de 20/04/2010°)

Os fundamentos da decisdo sdo causa
de inquietagdo porque conferem efetividade
a norma juridica de constitucionalidade
duvidosa e permitem o comprometimento da
saude financeira e até o confisco da renda do
trabalhador que demonstrar a sua boa-fé na
realizacdo da doacdo que sequer tem poder
de interferir significativamente no processo
eleitoral.

Ainda no cenario das conjecturas,
também é possivel considerar a alegacédo de
gue agravidade da penaem tela seriaumadas
razdes a ensejar a doacdo nao contabilizada,
pois é razoavel imaginar que as contribuicdes
nao registradas nas prestacdes de contas
dos candidatos acarretam em dificuldade
para averiguacdo do ilicito em virtude de
sua constatacdo, na pratica, ocorrer com 0
batimento entre os dados informados pelo
Sistema de Prestacdo de Contas com o0s
constantes na declaragao de imposto de renda
do contribuinte.

9 No mesmo sentido estdo os julgados seguintes:
TRE-MS, Recurso Eleitoral n® 35925, Acérddo n® 7011 de
06/02/2012; TRE-DF, Recurso Eleitoral (12 Instancia) n°
7288. Acordao n°® 4641 de 12/04/2012.
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Os desdobramentos praticos revelam
mais uma imperfeicdo da norma, haja vista
que a confrontacdo dos dados da Receita
Federal e da Justica Eleitoral permite - quase
gue exclusivamente - a investigacao e punicéo
do doador que nado participa do chamado
“caixa dois” e faz questdo de tornar publica
a sua contribuicdo com o registro respectivo
na prestacdo de contas do(s) candidato(s)
donatério(s). Em outros termos, a pratica fez
da boa-fé um dos requisitos para aplicacéo
de multa, pois a ma-fé consubstanciada
na “doacao por fora” dificilmente sera
constatada.

4. AS SOLUCOES RAZOAVEIS DOS
PRECEDENTES

As diversas peculiaridades dos casos
gue envolvem a regra da limitacdo maxima
para as doacoes acarretam uma significativa
diversidade de solucdes sobre a aplicacdo de
pena para o caso de seu desrespeito.

Nos julgados dos Tribunais Regionais
Eleitorais, ha duas categorias de decisfes: as
gue se valem dos principios constitucionais
da razoabilidade e da proporcionalidade para
aplicar a multa abaixo de seu valor minimo
legal ou, até mesmo, para deixar de aplica-la,
e as que os ignoram para tais fins.

Com fulcro em tais principios, algumas
cortestémdeixadodeaplicarapenalidade para
as doac0fes que excederam inexpressivamente
o teto legal e que pouco influiram no pleito,
conforme ementas seguintes:

[...] Pouca expressao da doacdo excedente
ao limite legal. Irrelevancia do valor
doado para desequilibrar o pleito.
Aplicacdo dos principios da razoabilidade
e da proporcionalidade. Precedentes
jurisprudenciais nesse sentido.

Improcedéncia. (TRE-RS. Representagao
n® 21706. Acordao de 04/08/2010)

[...] 1. A doacdo acima do limite legal,
guando representada por valor
inexpressivo, enseja sucedaneo para o
juizo de proporcionalidade e a aplicacao do
principio da insignificancia.

2. A interpretacao com base em principios
apenas excepcionalmente redunda em
solucdes idénticas para os diversos casos
gue se apresentam, razdo pela qual o
principio da insignificancia deve ter sua
aplicacdo averiguada somente no caso
concreto, tendo como norte interpretativo
a finalidade da norma ao regulamentar
determinado fato.

3. Agravo a que se nega provimento. (TRE-
GO, Representagdo n°® 2063, Acérddo n°
10297 de 30/11/2009)

Em sentido oposto, impende transcrever
novamente posicdo do TRE-MS: “[...] A
norma é eminentemente objetiva bastando o
descumprimento dos limites legais para sua
incidéncia ndo se cogitando de dolo, boa fé
ou mesmo capacidade de influir no pleito”
(Representacdo n° 917, Acordao n°® 6508 de
20/04/2010, sem grifo no original).

Ainda sob o enfoque da razoabilidade
e da proporcionalidade, ha polémica sobre
a questdao da proibicao de confisco, pois,
segundo Vvarios precedentes, deve-se aplicar
a pena de multa abaixo do patamar minimo
previsto legal para evitar o comprometimento
significativo do patrimonio do doador. Sao
exemplos de decisdes que aplicam a vedacéo
de confisco:

[...] Comprovada a doacdo por pessoa
juridica em desacordo com o art. 81, §1°
da Lei Eleitoral e a auséncia de justa causa
para exclusédo da responsabilidade, devem
ser aplicadas as sancbes previstas na



legislacdo de regéncia.

Multa aplicada em 20% do minimo legal
em prestigio ao principio da razoabilidade
e ao principio constitucional que proibe o
confisco.

Agravo conhecido e parcialmente provido.
(TRE-GO, Representacao n° 1836, Acérdao
n° 10522 de 26/04/2010)

[...] Doacdo acima do limite permitido
sujeita o doador ao pagamento de multa,
bem como proibe de participar de licitacdes
publicas e de celebrar contratos com o
Poder Piiblico pelo periodo de cinco anos;
5. In casu, a multa minima prevista no §3°,
art. 81, da Lei n°® 9.504/97, é superior a
39% da renda anual auferida pela doadora,
configurando carater  confiscatorio.
Portanto, o valor da multa deve ser definido,
de acordo com as condicoes financeiras
da Representada, sob pena de configurar
confisco;

6. Procedéncia parcial da representacao.
(TRE-PE, Representacéo n® 1472, Acérdao
de 22/02/2010)

De outro lado, a proibicao de confisco
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voltadas a satisfacdo finalidades diversas,
além de sofrer temperamentos mesmo
em ambito tributario, especialmente no
tocante aos tributos inspirados por uma
finalidade extrafiscal. Diferencia¢do dos
efeitos confiscatorio e proibitivo, este
altimo admitido pela Carta Politica. A
preservacdo do sufragio e da higidez do
processo eleitoral, como corolarios dos
Principios Democratico e Republicano -
pilares fundamentais no modelo de Estado
adotado em nossa Carta - justificam a
adocdo de medidas rigorosas. Inexisténcia,
in abstrato, de antinomia material entre
o dispositivo sancionador insculpido
no art. 81, 82° Lei das EleicBes e a
Constituicdo da Republica que autorize o
reconhecimento incidental da prejudicial de
inconstitucionalidade apontada, razao pela
qual a rejeito.[...] (TRE-RJ, Representacao
n° 1032, Acordao n® 38.213 de 26/11/2009)
[...] O principio do ndo confisco previsto no
art. 150, 1V, da Constituicao Federal veda a
utilizacao de tributo com efeito de confisco
e a multa eleitoral ndo tem natureza
tributaria, mas sim sancionatoria; |[...]

¢ afastada por ser reconhecida em alguns (TRE-AL, Representagdo n°® 06, Acérdao
acorddos como matéria tributaria alheia n° 6202 de 21/09/2009)

ao Direito Eleitoral, conforme inteleccdo

dos termos abaixo: Ha também divergéncia nos julgados

[...] Inconstitucionalidade do art. 81, §2°
da Lei 9.504/97. Vulneragao ao Principio
do Nao Confisco (art. 150, IV, da CRFB).
Incabivel a sua aplicacdo, ainda que
analogica, a hipbétese em comento. Tal
principio exprime verdadeira limitacdo
constitucional do poder de tributar, mas
encontra-se materializadoemum postulado
setorial que, por esta razdo, tem a sua
aplicabilidade adstrita ao ramo do Direito
Tributario. Seus objetivos e especificidades
desautorizam a sua utilizacdo para
hipdteses outras, especialmente quando

sobre a proibicdo de contratar com o poder
publico pelo prazo de cinco anos a ser
decretada para pessoa juridica condenada
por doagdo excessiva para as campanhas
eleitorais. Existem decisdes que consideram
0s principios em comento para nao aplica-la.
Nesse sentido:

[...] A cumulacdo da sangdo de multa e da
proibi¢cdo de contratar com o Poder Publico,
previstas no art. 81 da Lei n°® 9.504/1997,
deve ser avaliada a luz do principio
constitucional darazoabilidade (Precedente
do TSE, Al n°® 9175, Rel. designado Min.
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Enrique Ricardo Lewandowski). Nao se
Justifica, no caso, a proibicdao de contratar
com o poder publico.

4. Recurso parcialmente provido. (TRE-
RJ. Recurso Eleitoral n® 50571. Ac6rdéo de
05/06/2012)

Incidéncia ndo automatica da proibicao
de contratar com o Poder Publico (art.
81, 83°, da Lei 9.504/97). Aplicacao do
Principio da Razoabilidade, consideradas
as circunstancias do caso concreto. Multa
gue se mostra satisfatéria a reprimir a
infragdo cometida. Procedéncia parcial
da pretensdo condenatdria que se impde,
albergando apenas a multa, nos moldes
das razbes acima expendidas. (TRE-RJ.
Representacao n® 1000, Acérdao n® 38.669
de 08/04/2010)

[...] Afasta-se a sancdo de proibicdo de
participar em licitagdes publicas e de
contratar com o poder publico, quando o
valor da multa ja é bastante para impedir
a reincidéncia do ilicito eleitoral.

7. Representacdo julgada parcialmente
procedente. (TRE-GO. Representagdo n°©
2362, Acordéao n° 10206 de 04/11/2009)
Destaca-se como antitese dos
fundamentos nas ementas supradescritas:

A proibicdo de participar de licitacbes
publicas e de celebrar contratoscomo Poder
Publico pelo periodo de cinco anos, decorre
de norma cogente, contida no § 3° do art. 81
da Lei Federal n® 9.504/1997, ndo podendo
ser suprimida ou mitigada pela aplicacao
dos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade. (TRE-GO, Recurso Eleitoral
n°131525, Acérddon®11753de 29/02/2012)

Em sintese, pelo que foi apontado no
guarto item deste estudo, todas as opcdes

dos julgadores que desconsideraram a
razoabilidade e a proporcionalidade devem
ser afastadas porque acabam por venerar
demasiadamente a norma que, em todos 0s
seus sentidos, tutela a desigualdade, conforme
exaustivamente abordado no item dois.

5. AS ALTERNATIVAS

Prepondera na jurisprudéncia a defesa
do sistema atual que limita a doacdo aos
patamares estudados como adequada para
prevencdo de abusos e para preservacao da
paridade de forcas nas disputas eleitorais.
De acordo com o que foi abordado, essa
interpretacdo teleoldgica é equivocada por
ser construida sobre a ofensa a isonomia
material para amparar a intervencao vultuosa
e decisiva do chamado “capital organizado” (e
muito interessado) nas campanhas eleitoras
em detrimento dos pequenos doadores.

Paraacorrecdo das incoeréncias do atual
sistema de arrecadacgéo, na via legislativa, na
hip6tese de nao se adotar o financiamento
publico de campanha, tem-se a possibilidade
de alteracédo dos dispositivos que tratam do
tema, a fim de permitir a doacdo sem teto
maximo ou a contribuicdo limitada a certa
quantia fixa e razoavel.

No primeiro caso, parte das
inconsisténcias estaria corrigida, porque
afastaria a punicdo aos pequenos doadores,
fato que por si configuraria uma situacao mais
acertada que a atual. O aspecto negativo seria
a manutencdo do poder de intervencdo dos
grandes capitalistas com enormes quantias
destinadas as campanhas eleitorais.

Na ultima hipdtese, com um teto
maximo para doacao fixado numa quantia
determinada para todos, que poderia ser
0 equivalente ao PIB per capita, ao limite



de isencdo para contribuicdo do imposto de
renda para o contribuinte, a R$ 30.000,00,
a R$ 50.000,00, ou a qualquer outro valor
que ndo exorbite do padrdo médio de vida do
brasileiro, todos os doadores estariam dentro
de parametros razoaveis de contribuicdo de
forma a equacionar quaisquer dos problemas
elencados neste trabalho, exigindo-se sempre
lastro do doador para dificultar a existéncia da
figura dos “laranjas” nas campanhas eleitorais.

A opcdo pela quantia maxima para
as doacgOes parece ser a mais adequada por
seguir a tradicdo legal iniciada com a Lei n°
6.767/1979 — que, naquele periodo, permitiu a
contribuicdo de pessoas fisicas até o patamar de
duzentos salarios minimos — e por ser alinhada
a tendéncia legislativa hodierna de baratear os
custos das eleigoes.

O valor minimo da multa para o
desrespeito da norma também deve ser alvo de
alteracdes para evitar a desproporcionalidade
aventada.

Na via juridica, ndo havendo alteracéo
legal prévia, a opgdo mais sensata é o
reconhecimento da inconstitucionalidade
dos dispositivos da Lei das Eleicdes que
estabelecem o teto maximo para a doacgdo
baseado na renda ou no faturamento bruto
dos doadores, considerado o0 ano anterior ao
da eleicdo, por falta de bem juridico tutelado
e por afronta a igualdade material que decorre
do caput do art. 5° da Constitui¢do, conforme
estudado anteriormente.

A lisura e a normalidade do pleito ndo
estariam comprometidas com a declaragéo
de inconstitucionalidade dos dispositivos
referidos em virtude da manutencdo do
instrumento de penalizacdo do abuso de poder
econdmico e politico previsto no inciso X1V do
art. 22 da Lei Complementar n® 64/90.
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6. CONCLUSAO

A norma juridica que define o teto
maximo para as doacgbes destinadas as
campanhas eleitorais vinculado a uma
porcentagem da renda é incapaz de tutelar a
isonomia entre os doadores, bem como entre
os donatarios pelos motivos seguintes: a) a
mensagem normativa define um poder de
intervencdo maior nas campanhas eleitorais a
guem tem maior rendimento ou faturamento;
b) sob o prisma da escolha do legislador por
tal porcentagem, o regramento considera
formalmente iguais pessoas absolutamente
desiguais no que se refere aos seus
rendimentos ou faturamentos; c) penaliza o
pequeno doador que ultrapassar poucos reais
o seu limite de contribuicdo ao passo que
permite doacdes de centenas de milhares de
reais de contribuintes mais abastados que nao
ultrapassarem a respectiva limitacdo; d) nao
se veda o recebimento da doagdo “excessiva”
por falta de penalidade para o candidato.

Com efeito, ndo existe um critério
que sequer pode ser considerado como
mediano para salvaguardar a igualdade de
disputa fundamental para a lisura do pleito
por meio da limitacdo das doagbes baseada
exclusivamente na porcentagem da renda
do doador. Nao existe igualdade material na
norma em questao.

A depender do caso concreto, a pena de
multa minima fixada em cinco vezes o valor
gue ultrapassar o teto legal para doacédo pode
ter facilmente o carater de confisco, pois a
matematica denota que o excesso de dois mil
na doacdo resulta a pena de dez mil reais, de
cinco mil acarreta a multa de vinte e cinco
mil reais, valores que podem comprometer a
vida do trabalhador e do pequeno empresario
politicamente engajados se ndo possuirem
renda no ano anterior ao da eleicdo, mas
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tenham patrimoénio a ser empenhado em prol
de uma campanha.

A falta de proporcionalidade da pena
pode afugentar a doacdo contabilizada
na prestacdo de contas do candidato e
estimular o chamado “caixa dois”. Nesse
cenario, estranhamente, a boa-fé do doador
consubstanciada na obediéncia das normas
que impde o registro de sua doacdo na
prestacao de contas configura requisito pratico
para a constatacdo da doagao excessiva, pois a
“doacao por fora”, como se sabe, dificilmente
- OuU nunca - sera detectada por falta da
formalidade exigida pela lei.

Assim, pode-se construir a curiosa
guestdo: quem, em sa consciéncia, registraria
a doacdo acima de seu teto legal na prestacao
de contas do candidato sabendo que seria
penalizado com a multa no valor minimo
de cinco vezes do que foi doado em excesso,
estando sujeito ao comprometimento
significativo de seu patrimonio?

Resposta: o doador de boa-fé que, via de
regra, €, também, um desconhecedor tipico
das minucias (ou “pegadinhas”) do Direito
Eleitoral, é claro.

No plano juridico, o sistema atual de
arrecadacdo de recursos para as campanhas
deveria ser declarado inconstitucional por
afronta ao principio da igualdade e por
auséncia de bem juridico tutelado.

Em suma, para evitar a pseudotutela da
igualdade (e seus consequentes sofismas em
defesa da normalidade do pleito) por meio
da proibicdo da doacdo em excesso lastreada
na porcentagem da renda do doador, é
absolutamente conveniente e necessaria a
alteracédo legislativa de seu critério com a
escolha de uma das op¢des: a) ndo adogéo do

teto para as doacdes; ou b) definicdo de um
limite fixo razoavel para tais contribuicoes,
levando-se em conta a realidade do pais,
diminuindo-se o valor da multa minima para
corrigir a falta de proporcionalidade na pena -
alternativa que parece ser mais acertada.
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